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Metropolitan union – opportunities and threats
Abstract:	After	10	years	of	discussions	about	the	need	to	empowerthe	metropolitan	areas	in	Poland,	
finally	a	metropolitan	union	law	for	the	Śląskie	Voivodeship	[Silesian	region]	has	been	adopted.	





The	 large	 territorial	 delimitation	 of	 the	metropolitan	 union	with	 41	 local	 units	 is	 a	 courageous	
step	 that	 proves	 a	 high	 level	 of	mobilisation	 and	 strong	 involvement	 of	 Silesian	 local	 decision	
makers.	The	specific	decision-making	procedure	based	on	double	majority	voting	should	encourage	
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gie,	 dostarczając	 regionalnemu	 i	 lokalnemu	 samorządowi	 rzetelnej	 informacji	
i	 wiedzy	 na	 temat	 procesów	 zachodzących	 w	 miastach	 konurbacji	 górnoślą-
skiej.	Między	innymi	w	tym	celu	w	połowie	2016	r.	z	inicjatywy	Uniwersytetu	




które	wyraziły	 chęć	 przystąpienia	 do	 związku	metropolitalnego	województwa	
śląskiego,	 poprzez	 diagnozowanie	 dynamiki	 procesów	 ponadmiejskich	 i	 anty-
cypowanie	wyzwań	 przyszłej	metropolii.	 Jednym	 z	 sukcesów	Obserwatorium	
było	wsparcie	procesu	rejestracji	związku	metropolitalnego	poprzez	dostarcze-
nie	niezbędnego	wkładu	merytorycznego	uzasadniającego	wniosek	przekazany	
polskiemu	 rządowi,	 co	 ostatecznie	 przełożyło	 się	 na	 utworzenie	Górnośląsko-
Zagłębiowskiej	Metropolii	z	dniem	1	lipca	2017	r.
Choć	upłynęło	blisko	10	lat	od	momentu	powstania	Górnośląskiego	Związku	




















się	w	sieci	przepływów	europejskiego	 i	 światowego	 rynku	 stwarzają	ogromne	
szanse	rozwojowe,	ale	stanowią	także	określone	wyzwania,	związane	ze	wspól-










wiązania	 instytucjonalne	 determinujące	 jego	 przyszłe	 funkcjonowanie.	 Skupię	
się	szczególnie	na	przebiegu	procesów	decyzyjnych	w	związku	metropolitalnym,	
uwzględniając	 jego	 relatywnie	 szeroką	 delimitację	 terytorialną.	 Działający	 od	
niespełna	kilku	miesięcy	związek	metropolitalny	jest	na	etapie	tworzenia	swo-
ich	 struktur	 i	 definiowania	 priorytetów	 pierwszej	 fazy	 swojej	 działalności.	To	
















Fenomen metropolitalny – strategie akomodacji
Globalizacja,	 rozwój	 światowego	 rynku	 oraz	 intensyfikacja	 i	 usieciowienie	












wzorowania	 w	 zasadniczym	 podziale	 administracyjnym	 państwa	 na	 jednostki	
samorządu	terytorialnego.	Po	drugie,	ze	względu	na	spontaniczność	i	złożoność	
zachodzących	w	 nich	 procesów,	 będących	 następstwem	 oddziaływania	 globa-





tropoliom.	 Zagadnienie	 zarządzania	 metropolitalnego	 doczekało	 się	 licznych	
opracowań	w	 literaturze	 przedmiotu	 (Baraize	 i	Négrier	 2001;	 Jouve	 i	Lefèvre	
2002;	Jouve	2003;	Markowski	i	Marszał	2006;	Lackowska	2009;	Lefèvre	2009;	
Sagan	 i	 Canowiecki	 2011;	 Pyka	 2014;	 Pyka	 2016).	 Na	 tej	 podstawie	 można	
wyodrębnić	trzy	strategie	działania.	Pierwsza	polega	na	tworzeniu	nowych	jed-
nostek	 samorządowych	wyposażonych	w	 „rząd	metropolitalny”	 (metropolitan 















metropolitalne,	 tj.	 ponad	 90%	 z	 275	 zidentyfikowanych	 w	 państwach	 OECD	
obszarów	miejskich	 liczących	 ponad	 500	 tys.	mieszkańców.	 Zgodnie	 z	wyni-
kami	 badań	 największa	 fala	 tworzenia	 struktur	 zarządzania	 obszarami	metro-
politalnymi	przypada	na	koniec	pierwszej	dekady	XXI	w.	Ponad	65%	(tj.	178)	
uwzględnionych	w	 tych	 badaniach	 obszarów	metropolitalnych	 dysponuje	 zin-
stytucjonalizowanymi	 strukturami	 koordynacji	 i	współpracy	 (współrządzenia).	
Niemniej	 jednak	 tylko	 48	 (17,5%)	 wszystkich	 poddanych	 badaniu	 obszarów	







kulturę	 i	 rekreację	 (29%),	 turystykę	 (26%),	 ścieki	 (26%)	 oraz	 energię	 (15%).	
Warto	wspomnieć,	 że	w	55%	 jednostki	 te	 są	 zarządzane	przez	przedstawicieli	









organizm	 miejski,	 zarządzany	 jest	 z	 poziomu	 kilkudziesięciu	 prowadzących	
niezależną	politykę	jednostek	samorządowych.	Przyjęte	w	ustawie	rozwiązania	
zmierzają	w	kierunku	 tworzenia	 zinstytucjonalizowanego	„systemu	metropoli-
talnego	współrządzenia”	 (metropolitan governance),	 z	 elementami	„rządu	me-
tropolitalnego”	 (metropolitan government),	 na	 które	 wskazują	 fiskalne	 źródła	
dochodów	oraz	ustawowo	zagwarantowane	kompetencje	związku	metropolital-
nego.	Związek	metropolitalny	stanowi	nową	formę	organizacyjną,	plasującą	się	







związkowi	metropolitalnemu	 realne	kompetencje	 i	 środki	na	 ich	 realizację,	 co	
przełożyło	się	na	akceptację	takiej	formy	organizacyjnej	przez	władze	wchodzą-
cych	w	jego	skład	jednostek	samorządowych.















twie	 śląskim	w	 stosunku	 do	 istniejącego	 od	 2007	 r.	 Górnośląskiego	 Związku	










Ryc. 1. Obszar związku metropolitalnego Górnośląsko-Zagłębiowska Metropolia
















Sposób	 ujęcia	 zadań	 związku	metropolitalnego	 nie	 oznacza	w	 istocie	 prze-
niesienia	 określonych	 zadań	 z	 poziomu	 gminnego	 na	 związek	 metropolital-
ny	 lecz	 pozostawia	mu	 swobodę	 podejmowania	 działań	mających	 na	 celu	 ich	
koordynację	 czy	 integrację	 na	 poziomie	 ponadlokalnym.	 Ogólnikowość	 tych	





















































stał	 uchwałą	 Zgromadzenia	 Górnośląsko-Zagłębiowskiej	 Metropolii	 z	 dnia	
16.02.2018	r.	W	wielu	punktach	statut	powiela	zapisy	ustawy,	w	innych	je	po-
szerza,	 na	przykład	określając	główny	cel	 związku	metropolitalnego.	 Jest	 nim	
w	 myśl	 art.	 2	 statutu	 „wykorzystanie	 potencjału	 gmin	 członkowskich,	 pobu-












































dem	 populacji	 wystarczy	 już	 7	 największych	 miast	 rdzenia,	 to	 do	 uzyskania	
większości	ogólnej	 liczby	miast	związku	konieczne	jest	poparcie	kolejnych	14	
miast,	w	 tym	 przynajmniej	 8	mniejszych	 gmin	 spoza	 rdzenia.	 Z	 drugiej	 stro-
ny,	 istotną	rysą	na	dotychczasowej	współpracy	miast	centralnej	części	obszaru	
metropolitalnego	jest	fakt,	że	prezydent	miasta	Jaworzna	wchodzącego	w	skład	



























wój	Górnośląsko-Zagłębiowskiej	Metropolii	 uwzględniający	 zarówno	 interesy	
mniejszych,	jak	i	większych	gmin.	Należy	jednak	pamiętać,	że	będzie	to	system	






tur	 i	 działania	 związku	metropolitalnego	w	przyszłości.	Przejęcie	kontroli	nad	
zarządem	czy	zgromadzeniem	związku	przez	jedno	z	ogólnopolskich	ugrupowań	











i	 Powiatów	 Subregionu	 Centralnego	 Województwa	 Śląskiego.	 Tym	 niemniej	
powstanie	 Związku	Metropolitalnego	 w	województwie	 śląskim	 obejmującego	
41	 gmin,	 jak	 się	wydaje,	 odsuwa	 prawdopodobieństwo	 powtórzenia	 się	 takiej	
sytuacji.	W	wyborach	samorządowych	z	2014	r.	tylko	pięciu	spośród	włodarzy	
tych	41	gmin	startowało	w	ramach	komitetów	wyborczych	ogólnopolskich	par-
tii	 politycznych	 (Sosnowiec,	 Chorzów,	 Świętochłowice,	 Czeladź	 –	 Platforma	
Obywatelska;	Dąbrowa	Górnicza	–	SLD),	 natomiast	 pozostali	 zwycięscy	kan-
dydaci	 startowali	 z	 ramienia	 ugrupowań	 i	 komitetów	o	 charakterze	 lokalnym.	





samorządowych	zaplanowanych	na	 listopad	2018	 r.,	 szczególnie	w	kontekście	
rozważanych	w	parlamencie	zmian	w	ordynacji	wyborczej	w	części	dotyczącej	









pięcioosobowego	 zarządu	 nie	mogą	 wchodzić	 członkowie	 organów	 jednostek	
samorządu	 terytorialnego,	wójtowie,	burmistrzowie	czy	prezydenci	miast	 i	 ich	
zastępcy.	 Ustawa	 wyklucza	 także	możliwość	 zasiadania	 w	 zarządzie	 związku	
metropolitalnego	wojewodów	i	wicewojewodów	oraz	posłów	i	senatorów.	Z	jed-












litycznej.	Kwestia	 upartyjnienia	wyborów	przewodniczącego	 zarządu	 związku	
metropolitalnego	okazała	się	sprawą	kluczową,	jednym	z	wysuwanych	kandyda-
tów	był	bowiem	dyrektor	generalny	Śląskiego	Urzędu	Wojewódzkiego	i	zarazem	













Szeroki zasięg terytorialny – szanse i zagrożenia
W	porównaniu	 z	 dotychczasowym	 zasięgiem	GZM,	 liczącego	 14	miast	 na	




skutków	 żywiołowych	 procesów	metropolizacji	 (w	 postaci	 suburbanizacji	 czy	
polaryzacji	rozwoju),	zarówno	w	rdzeniu	obszaru	metropolitalnego,	jak	i	w	jego	
otoczeniu.	W	 sposób	 naturalny	 w	 rdzeniu	 kumuluje	 się	 aktywność	 gospodar-
cza,	 ale	 także	 koszty	 utrzymania	 infrastruktury	 metropolitalnej.	 Do	 Katowic	
codziennie	 dojeżdża	 do	 pracy	 blisko	 120	 tys.	 osób.	 Drugie	 w	 kolejności	 są	
Gliwice	z	dojazdami	do	pracy	na	poziomie	blisko	26	tys.	osób.	Jeśli	rozpatruje	
się	koncentrację	tzw.	metropolitalnych	miejsc	pracy5,	dominacja	rdzenia	metro-
polii	 i	Katowic	 jest	 równie	wyraźna.	Katowice	ogniskują	blisko	70	 tys.	 takich	
miejsc	pracy,	a	Gliwice	mają	ich	około	23	6006.	Koncentracji	rozwoju	w	rdzeniu	
metropolii	 towarzyszy	proces	depopulacji	 tej	 części	obszaru	metropolitalnego.	
Biorąc	pod	uwagę	takie	wskaźniki	jak	saldo	migracji,	przyrost	naturalny	czy	sta-
rość	 demograficzną,	 zgodnie	 z	 danymi	 uzyskanymi	 z	GUS	można	 stwierdzić,	












kręgów	obszaru	metropolitalnego	 (rdzeniowego	 i	 zewnętrznego)	 pozwala	mo-










mi	 powiązaniami,	można	 przyjąć	 dwie	 strategie.	 Pierwsza	 oznacza	 stopniowe	
poszerzanie	 terytorialnego	zasięgu	związku	metropolitalnego	poprzez	dołącza-
nie	do	niego	kolejnych	gmin,	w	miarę	 jak	wzrasta	 jego	 znaczenie	 i	widoczne	
5	 Metropolitalne	miejsca	pracy	to	kategoria	funkcjonująca	we	francuskiej	statystyce	INSEE,	









sytuacji	 konfliktowych	 między	 samorządami	 i	 upraszcza	 procesy	 zarządcze	













Druga	 ścieżka	 instytucjonalizacji	 procesów	 zarządczych	w	 obszarze	metro-
politalnym	oznacza	 niemalże	 jednorazowe	włączenie	w	 granice	 związku	 –	 na	
etapie	jego	tworzenia	–	maksymalnej	liczby	jednostek	samorządowych	z	obszaru	
metropolitalnego.	Rozwiązanie	to	może	rodzić	zdecydowanie	więcej	problemów	


















integracji	 obszaru	metropolitalnego,	 jest	w	 przypadku	 górnośląskiego	 obszaru	
metropolitalnego	realne,	choć	na	jego	ograniczenie	mogą	wpływać	wcześniejsze	
doświadczenia	współpracy	samorządów	w	ramach	GZM.	Większość	z	41	gmin	
tworzących	 związek	 metropolitalny	 należy	 do	 działającego	 od	 ponad	 25	 lat	
Śląskiego	Związku	Gmin	i	Powiatów.	Gminy	te	należą	także	do	celowych	związ-
ków	 komunalnych	 odpowiedzialnych	 za	 organizację	 transportu	 zbiorowego	
(KZK	GOP,	MZK	Tychy,	MZKP).	Istotne	znaczenie	ma	wreszcie	funkcjonowanie	
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tych	 gmin	 od	 2013	 r.	 w	 Związku	 Gmin	 i	 Powiatów	 Subregionu	 Centralnego	
Województwa	Śląskiego,	odpowiedzialnym	za	wdrażanie	planu	Zintegrowanych	
Inwestycji	Terytorialnych,	których	realizacja	wymaga	wysokiego	poziomu	kon-












go,	 a	 także	 posłużyć	 do	 kształtowania	 postaw	 i	 kultury	współpracy	 u	 liderów	
samorządowych	mniejszych	jednostek,	którzy	wcześniej	w	tę	współpracę	nie	byli	
bezpośrednio	zaangażowani.
Badania	 przeprowadzone	 przez	 Obserwatorium	 Procesów	 Miejskich	








Jesteśmy tak powiązani ze sobą, że musimy ze sobą rozmawiać i dogadywać się, ale 
co oczywiste, czasem wychodzi to lepiej, czasem gorzej, ale generalnie można raczej 
mówić o dobrej współpracy.	[P10]
Absolutnie, ta współpraca już jest, ona powinna być bardziej zintensyfikowana (…).
Mamy często odmienne zdania, ale jakiś konsensus udaje się znaleźć i jest on reali-
zowany.	[P3]














pienia	 do	 związku	metropolitalnego	 z	 żadnymi	 zagrożeniami	 (Bierwiaczonek,	
Nawrocki,	Pyka	i	Zygmunt	2017).
























































Metropolia	 jest	 projektem	 pragmatycznym,	 który	 na	 różnorodności	 bazuje.	
Innymi	 słowy,	 nie	 da	 się	 zbudować	 zaufania	 na	 resentymencie	 lub	 na	 poczu-













napływ	 propozycji	 innych	 lokalizacji	 z	 pozostałych	miast	 związku	metropoli-
talnego.	Sytuacja	 ta	wytworzyła	 rodzaj	napięcia,	którego	efektem	 jest	osłabie-
nie	 roli	Katowic	w	związku	metropolitalnym.	Choć	 terytorialnie	Katowice	nie	
są	największym	miastem	górnośląskiej	konurbacji9,	a	pod	względem	populacji	
są	 o	 niecałe	 100	 tys.	 mieszkańców	większe	 od	 Sosnowca,	 drugiego	 pod	 tym	
względem	miasta	w	metropolii,	 to	 biorąc	 pod	 uwagę	 poziom	 rozwoju	 funkcji	
metropolitalnych,	w	tym	koncentrację	instytucji	publicznych,	 liczbę	studentów	
i	uczelni	wyższych,	liczbę	zagranicznych	przedsiębiorstw,	organizację	między-















Za	 jeden	 z	 obiektywnych	wskaźników	 osiągnięcia	 zaawansowanego	 pozio-
mu	współpracy	 i	 zaufania	 członków	związku	metropolitalnego	można	przyjąć	
sposób	wydatkowania	dodatkowych	środków,	jakie	związek	otrzymał	z	budżetu	
państwa.	Wzrost	poziomu	integracji	 i	współrządzenia	powinien	iść	w	parze	ze	
stopniowym	 ograniczeniem	wtórnej	 redystrybucji	 zasobów,	 tj.	 prostego	 trans-
ferowania	 środków	 z	 poziomu	metropolitalnego	 do	 gmin	 celem	 realizacji	 po-





bardzo	 dobry,	 biorąc	 pod	 uwagę	 silne	 zróżnicowanie	 społeczno-ekonomiczne	
gmin	członkowskich	 i	dystanse	 rozwojowe,	 jakie	 je	dzielą.	Warto	 jednak	pod-
kreślić,	że	na	ten	cel	zaplanowano	100	mln	zł,	czyli	niemal	28%	całego	budże-
tu.	 Choć	w	 komentarzu	 zapisano,	 że	wydatki	 te	 powinny	 dotyczyć	 dziedziny	
transportu,	 to	 istnieje	 poważne	 zagrożenie,	 że	 fundusz	 będzie	 służył	 redystry-
bucji	środków	na	pokrycie	gminnych	wydatków	nie	mających	wiele	wspólnego	
z	funkcjonowaniem	związku	metropolitalnego	i	budową	potencjału	Górnośląsko- 





















także	 w	 perspektywie	 zrównoważonego	 rozwoju	 Górnośląsko-Zagłębiowskiej	
Metropolii.	Takiemu	rozwojowi	powinno	sprzyjać	zastosowanie	systemu	decy-
zyjnego	opartego	na	podwójnej	większości,	uwzględniającego	zarówno	 intere-











cjonowania	 związku,	 jednak	w	 dłuższej	 perspektywie	 powinno	 stworzyć	 zde-
cydowanie	 stabilniejszy	 system	 zarządczy.	 Mniejsze	 jednostki	 samorządowe	
z	otoczenia	rdzenia	występują	razem	w	procesie	instytucjonalizacji	współpracy	
nowego	związku	metropolitalnego	na	wszystkich	jego	etapach.	W	konsekwencji	




Relatywnie	 pozytywne	 doświadczenia	 samorządowców	 z	 tej	 współpracy,	
potwierdzone	 badaniami	 socjologicznymi,	 stwarzają	 warunki	 do	 osiągnięcia	










eksperymentem	 społecznym,	 stanowiącym	 jednocześnie	 jedną	 z	 największych	
innowacji	 w	 obszarze	 funkcjonowania	 polskiego	 samorządu	 terytorialnego.	
Innowacyjność	ta	przejawia	się	w	odejściu	od	zasady	przyjmowania	zuniformi-




rytorialnej.	Zdobyte	 doświadczenia	 będą	mogły	 służyć	 korektom	 tego	 rodzaju	
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rozwiązań	wdrażanych	w	innych	polskich	obszarach	metropolitalnych	w	przy-
szłości.	Trójmiasto	 to	 jeden	 z	 obszarów	metropolitalnych	 z	 pewnością	 najbar-
dziej	 tym	 zainteresowanych,	 co	 jest	 związane	 z	 jego	 policentryczną	 strukturą	
terytorialną,	choć	ma	ona	znacznie	niższy	poziom	złożoności	niż	struktura	ko-
nurbacji	górnośląskiej.	Toteż	myśląc	o	 tworzeniu	 innych	związków	metropoli-
talnych,	 trzeba	 raczej	 zrezygnować	z	 automatycznego	przenoszenia	 rozwiązań	
zastosowanych	w	województwie	śląskim	na	rzecz	„szytych	na	miarę”	rozwiązań	
ustawowych,	jak	się	to	praktykuje	w	przypadku	niektórych	obszarów	metropo-

















nością	 inwestowanie	w	 kreatywność	mieszkańców,	 a	 nade	wszystko	młodych	
ludzi.	Mogłoby	ono	przyjąć	na	przykład	formę	stworzenia	sieci	metropolitalnych	
inkubatorów	przemysłów	kreatywnych	sprzężonych	z	kapitałem	wysokiego	ry-
zyka.	 Jednym	 z	 podstawowych	wyzwań	miast	 należących	 do	 związku	metro-
politalnego	 jest	 odpływ	 ludności	wyrażony	w	 ujemnym	 saldzie	migracyjnym.	
Realizacja	tego	rodzaju	długofalowych	projektów	wpisuje	się	w	obszar	rozwoju	
społeczno-gospodarczego,	a	ich	skutkiem	mógłby	być	wzrost	odsetka	młodych	
ludzi	decydujących	 się	na	podjęcie	 studiów	w	metropolii	 i	 związanie	 się	 z	 jej	
rynkiem	pracy.
Do	pierwszej	 grupy	projektów,	o	 znacznie	 szybszym	sprzężeniu	 zwrotnym,	
można	 zaliczyć	 transport	 publiczny.	 Choć	 istnieje	 pewne	 ryzyko	 związane	 ze	
zredukowaniem	faktycznych	działań	związku	metropolitalnego	do	poprawy	do-
stępności	i	jakości	transportu	publicznego,	to	jest	to	jednocześnie	szansa	na	re-
latywnie	 szybko	odczuwalną	poprawę	 jakości	 życia,	 która	 sprawi,	 że	 związek	
metropolitalny	zacznie	funkcjonować	w	świadomości	mieszkańców	jako	spraw-





Należy	 jednak	 pamiętać,	 że	 transport	 to	 tylko	 baza,	 a	 nie	 faktyczne	 źró-
dło	 rozwoju,	 które	 dziś	 tkwi	w	umysłach	 ludzi.	Oznacza	 to,	 że	 należy	podjąć	







Zachodniej	 już	w	 tej	 chwili	w	 związku	 z	 dynamicznie	 rozwijającą	 się	 ekono-
mią	współdzielenia	eksperymentuje	się,	tworząc	hybrydowe	systemu	transportu,	
wykorzystujące	między	innymi	wspólne	użytkowanie	samochodów	osobowych	
(ang.	 carsharing).	 Nietrudno	 sobie	 wyobrazić	 system,	 w	 którym	 mieszkańcy	
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